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2005 年，党的十六届五中全会通过的《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十一个










































































( 一) 现实样态一: 养老保险实践发展动力不足、覆盖范围较小
我国农村社会保障制度是从农村社会养老保险着手的，并且首先在农村经济发达和比较




范工作稳妥进行。到 1999 年底，全国 31 个省、自治区、直辖市 76% 的乡镇开展了农村社会养
老保险工作，参保的农村人口达 8000 万人。然而由于农村养老保险中国家责任的缺位和农村
养老保险立法的停滞，农民参加农村养老保险的积极性不高，甚至一些农民要求退保，给社会
带来不稳定的因素。2007 年末，全国参加农村养老保险人数为 5171 万人，全年共有 392 万农
民领取了养老金，比上年增加 37 万人。全年共支付养老金 40 亿元。年末农村养老保险基金
累计结存 412 亿元。⑤2008 年末全国参加农村养老保险人数为 5595 万人，比上年末增加 424
万人。全年共有 512 万农民领取了养老金，比上年增加 120 万人。全年共支付养老金 56． 8 亿






养老保险的权利。以 2008 年的数据为例，2008 年末全国参加农村养老保险人数为 5595 万
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( 二) 现实样态二: 新型农村合作医疗保障力度不够
2002 年 10 月，《中共中央、国务院关于进一步加强农村卫生工作的决定》明确指出:“逐步




截止 2008 年末，我国有 2729 个县( 市、区) 开展了新型农村合作医疗工作，新型农村合作医疗
参合率 91． 5%。新型农村合作医疗基金累计支出总额为 429 亿元，累积受益 3． 7 亿人次。
2008 全年农村医疗救助 936 万人次，增长 148． 0%。民政部门资助农村合作医疗的人数达
2780 万人次。正如 2010 年实现新型农村合作医疗制度基本覆盖农村居民的目标所示，新型
农村合作医疗的覆盖遍及我国广大农村，绝大多数的农民可以从中受益。
在对新型农村合作医疗制度做出评价之前，须解决一个基础性问题: 新型农村合作医疗是














说，一个参加新型农村合作医疗的农民一年可以筹集资金包括，中央财政 20 元、地方财政 20
元和自己缴费 10 元，共计 50 元左右，如此的基金收入决定了捉襟见肘的基金支出。以 2008
年基金支出情况为例，⑨2008 年参加新型农民合作医疗的受益农民一年内平均受益 115． 9 元，
结合我国医疗价格水平，单纯从数值上判断足以衡量我国农村合作医疗的保障水平。这是当
前我国新型农村合作医疗发展的根本性问题所在。






































( 一) 立法体例: 分散抑或集中
从世界范围看，主要有两种立法体例。一是分散式，根据社会保险、社会救助、社会福利、
社会优抚等社会保障项目，分别制定社会保险法等若干部平行的社会保障法律法规。这种体
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障权成为一个发展和开放的权利体系，然而，权利先于实践可能导致权利的主观化和权利的滥
用。直面分散式和集中式的立法体例的优缺点，农民社会保障权的立法选择陷入两难。





























































报》( 社会科学版) 2008 年第 2 期。
⑤劳动和社会保障部、国家统计局《2005 年度劳动和社会保障事业发展统计公报》、《2006 年度劳动和社会保障事业发
展统计公报》和人力资源和社会保障部、国家统计局《2007 年度劳动和社会保障事业发展统计公报》显示，2005 年末全国参
加农村养老保险人数为 5442 万人，2006 年末为 5374 万人，2007 年末为 5171 万人，参保人数呈递减趋势。
⑥据中华人民共和国国家统计局《中华人民共和国 2008 年国民经济和社会发展统计公报》显示，我国城镇居民有
60667 万人，农村居民有 72135 万人。
⑦根据 2008 年 3 月 15 日通过的关于国务院机构改革的方案，组建人力资源和社会保障部。不再保留人事部、劳动和
社会保障部。在此背景下，2008 年以后，原《劳动和社会保障事业发展统计公报》改为《人力资源和社会保障事业发展统计
公报》。
⑧2003 年 1 月 10 日卫生部、财政部、农业部《关于建立新型农村合作医疗制度的意见》规定，农民个人每年的缴费标准
不应低于 10 元，地方财政每年对参加新型农村合作医疗农民的资助不低于人均 10 元。《关于加快推进新型农村合作医疗
试点工作的通知》( 卫农卫发［2006］13 号) 规定，从 2006 年起，中央财政对中西部地区除市区以外的参加新型农村合作医疗
的农民由每人每年补助 10 元提高到 20 元，地方财政也要相应增加 10 元。
⑨根据国家统计局《中华人民共和国 2008 年国民经济和社会发展统计公报》，2008 年新型农村合作医疗基金累计支出
总额为 429 亿元，累积受益 3． 7 亿人次。
⑩有认为应当把农业保险纳入社会保险中，而笔者认为农业保险很宽泛，包含较多商业保险的内容，不符合农村社会保
险的实质，而只应针对自然灾害所带来的农业损失建立农村社会保险。参见张闯: 《我国农民社会保障权研究》，吉林大学，
博士论文，2008 年，第 40 页。
瑏瑡当前我国正在起草处于热烈讨论中的《社会保险法( 草案) 》，秉持了分离立法的观念，并未突破现存的二元体制。
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